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ORIENTACION ECONOMICA DEL CONSTITUYENTE 
DE 1821 
Escribe: PUBLIO RF.STREPO J A RAMILLO 
La mirada de los historiadores y economista s se encontrará sorpren-
dida en alto grado euando se detenga a examinar la labor realizada por 
el Congreso General Constituyente de 1821 reunido en la ciudad de Cúcuta. 
E sa labor extraordinaria se debió, sin duda alguna, en primer lugar al 
genio orientador de Bolívar y luego a la sabiduría de ese grupo de ame-
l·icanos ilustres que allí se dieron cita. Destaquemos entl'e ellos a José 
Manuel Restrepo, Pedro Gual, Salvador Camacho, J osé Ignacio de Már-
quez, Vicente Azuero, Félix Restrepo y José María del Castillo y Rada. 
Por c.>ntonces el doctor Pedro Gual ejerció el cargo de Ministro de Hacienda 
de la República desde donde daba aplicación a los sistema ideados y per-
fecci•mados en ese trascendental Congreso Constituyente. 
~obre la base concebida por el Barón de Montesquieu de la división 
del poder público en tres sectores, legislativo, ejecutivo y judicial, proce-
dieron los legisladores de 1821 a organizar una nación que obedeciera a 
normas técnicas y adecuadas y cuya reforma y progreso fuera posible 
para el porvenir. 
Las grandes realizaciones de <·arácter económico del legislador de 
1821, fundamentadas en el sistema constitu cional allí mi smo adoptado, 
podemos examinarlas detenidamente para logra1· su ubicación en el tiempo 
y en el espacio. Es muy importante considerar que por entonces no había 
terminado completamente la dominación española en América, que las vías 
de comun icación eran más que incipientes y que las necesidades generales 
se acentuaban en medio de una economía que había sido rudamente gol-
pead<\ por la guerra misma de emancipación. Con todo, debe crecer el res-
peto por aquellos fundadores, que hallaron los caminos para reconstruir 
ese edificio de nuestra econom ·a denuída y echar los c imientos del pro-
greso del porvenir. De esa obra fundamental estamos gozando ahora y 
debe!llOS alabanza a los pioneros economistas que tal cosa sorprendente 
hicieNn. 
En septiembre de 1821 dictó el Congreso dd Rosario de Cúcuta un 
Decreto por el cual se abolió el impuesto de "importación interior" que 
gravaba los frutos y mercancías que pasaban de una provincia a otra 
dentro de la República. Eran las aduanillas que poco a poco van desapa-
recie•ldo para poder integrar una econom ía coo1·d inada y s in discrimina-
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ciones. De allá arrancan, podemos decir, los princtptos del mercado co-
mún, concepción bolivariana, que cada día se perfecc iona y brinda mejo-
res oportunidades a los pueblos que trabajan en unidad y en armonía. 
En ese mi smo mes, el Congt·eso dictó otro Decreto por medio del cual se 
suprimió el impuesto que se venía cobrando por concepto -iel lavado de 
oro o mazamorreo, y se dejó así libertad de explotación a p~queños produc-
tores que con sus modestos instrumentos buscaban un pasar entre las 
arenas de los ríos de donde extraían, como hoy se extrae, el preciado metal. 
Tuvo el comercio exterior por entonces un reglamento legal digno de 
todo Ienombre. El Congreso, e l 28 de ~eptiembre, dictó la ley que orga-
nizó el impuesto de importación de mercancías. Dos puntos básicos funda-
mentaron esta ley: En prim~r lugar, lo más necesario pagaría menos que 
las cosas ornamentales y de lujo: y en segundo término, las importaciones 
hech:ts en barcos o buques nacionales tendrían un descuento apreciable, 
para fomentar a s í la navegación colombiana por los océanos. Por lo de-
más, tuvo la suerte esta ley sobre importaciones y su tributación, que 
unificó el impuesto, englobando bajo una sola denominación de "impuesto 
de importación" Jo que antes tuviera diversa manera de expresarse, in-
cluyendo naturalmente el almojarifazgo que no era otra cosa que el im-
puesto de aduanas que venía desde el tiempo de la colonia, bajo la influen-
cia mora que dominó a la Metrópoli. Los ejemplds de esa tarifación de 
importación nos muestran a las claras cómo se procedía en los diversos 
casos, según la importancia y la necesidad de las cosas comerciadas. El 
impuesto de importación se impuso sobre el valor de las mercancías, pues 
el sistema de tributación ad-valorem ·y por el peso, solo apareció en el país 
mucho tiempo después. El hierro, Ja· hojalata, el cobre laminado, el papel 
y las medicinas fueron colocados en el primero de los renglones del im-
puesto y debían pagar para introducirse al territorio nacional un 15tH. 
La experiencia a través de los años indicó que había casos que exigían la 
baja de estos derechos o aun la prohi bición de importar muchos elementos 
según las circunstancias. La sab iduría del legislador comentado estable-
ció en la citada ley, que los derechos quedaban a s í fijados mientras era 
la hora de hacerse las reformas necesarias. El algodón y la lana fueron 
gravados con el 17.5o/r . Los paraguas, los sombreros, la seda y la lana, 
los TP.lojes y los artículos de loza y de vidrio. quedaron ajustados al pago 
del 20% de acuerdo con la ley. Los licores extranjeros se gravaron con 
el 35% y se dejó, finalmente, un renglón general, para todos aquello~ ob-
jetos no enunciados especialmente en la ley, para los cuales regiría un 
impuesto del 20n;, . El primero de enero de 1822 empezó a regir esta ley 
aduanera, que puso la base para la organización que paulatinamente se 
iría reestructurando a l paso de los años y de las complejidades del co-
merci" exterior. 
"\las como el legislador comp rendía que una norma absolutamente 
r ígida en materia de impuestos de importación no era posible sostener, 
debido a las mil circunstancias especiales de su época, el mismo Congreso 
General expidió la lPy del 29 de septiembre de 1821 mediante la cual se 
eximió del pago de impuesto de importación, entre otros, los libros e im-
presos, las herrami entas ·agrícolas, las semillas, los instrumentos para la 
extr.11cción del oro y otros metales, element os para trabajar la lana y el 
algodón, las imprentas y el oro amonedado o en barras. Esta orientación 
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proteccionista ha subsistido en la nac10n, y fue ella quizá la más clara 
manifestación del ánimo con que el legislador de ese año célebre en los 
anales de Colombia, contribuyó al desenvolvimiento de la economía patria, 
buscs.Lndo en todas partes la manera de acertar e n bien de la colectividad. 
Para proteger la industria nacional, el legislador dictó la ley del 
mismo 29 de septiembre de 1821, que vino a complementar la anterior 
sobre tarifas aduanales. Se concibió perfectamente la idea de un comercio 
de importación y de exportación, netamente diferenciados , y se estable-
cieron las normas para proteg er el comercio de productos típicamente 
nacionales. Fue así como se prohibió la importación de mieles, de azúcares, 
de ca<.'ao, de café y de añil. E st os productos ya estaban en desarrollo en 
nuestro suelo y era menester salvar su existencia, para lo cual se dictó 
tan oportuna y sabia prohi:,ición. Quedó, sí, previsto el caso del comercio 
de cabotajE' en buques nacionales que llevaban de un puerto a otro tales 
productos. Al llegar al nuevo puerto no se consideraba que se tratara de 
impodación, sino de simple paso de un sitio a otro dentro del territorio 
nacional. Estas tesis de proteccionismo aduanero son las mismas qué hoy 
rigen la economía contemporánea y cada día se extienden más, puesto que 
las naciones cada día tienen más posibilidad de autoabastecerse y requie-
ren por lo mismo más medidas eficaces de protección frente a los mer-
cados exteriores. 
Si bien fue real que el Congreso de 1821 se preocupó de manera no-
table sobre los problemas de la importación de mercancías extranjeras 
al país, no lo fue menos en materia de la estructuración de los sistemas 
de exportación. Para entonces no existía el problema del monocultivo, y 
en cambio existía de modo favorable la poliexportación, que abarcaba una 
buena lista de productos del país. Fue así como se dictaron otras dos 
leyes en 29 de septiembre de 1821. La primera estableció que el café, las 
mieles, el azúcar y las maderas de construcción quedarían exentas del 
impuesto de exportación por espacio de 10 años. Allí mismo se fijó el valor 
del impuesto de exportación para otros renglones como las mulas y ca-
ballos, los ganados, el <.'acao y el añil, el oro amonedado. E s de interés 
recordar que en esta misma ley se estableció el impuesto llamado de "ex-
tracción presunta", en cuya virtud los funcionarios de las aduanas debe-
rian liquidar el monto de los gravámenes de las cosas importadas que no 
trajeran consigo el valor equivalente al oro amonedado. Por la segunda 
de tales leyes se reglamentó lo relacionado con la reexportación . A dife-
rench de lo que actualmente ocurre, se permitió la reexportación gratuita 
de los elementos que entrasen al país en tránsito para un puerto de otra 
nación amiga. La norma de esta última ley fue completamente revaluada 
al correr de los tiempos, pues ello entrañaba fuera de una injus ticia de 
carácter comercial, un trabajo extraordinariamente complejo para los fun-
cionarios del erario público, al tener que mantener en caja ciertos dineros 
recaudados hasta que se determinase si era el caso de una reexportación 
o de un consumo interno respecto de las mercancías gravadas. 
¿Y qué pensaron los constituyentes de 1821 sobre la balanza de pagos? 
SencHlamente los constituyentes de esa época pensaron realmente en est e 
problema, pero es claro que no dieron a su desenvolvimiento la n omencla-
tura que hoy acostumbra111os de balanza de pagos. Es sabido que en e l s iglo 
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19 dominó el panorama ecoPómico la tes is del movimiento fisiocrático que 
asegurab.!L que los países eran tanto mús fuertes y rico~ cuanto más oro 
pudieran acumular en SU $ arcas. De esta suerte vemos a los legisladores 
disponiendo lo conducente para que se permitiera libremente la importa-
t•ión del oro, y favoreciendo por otra parte la explotación de ese m etal, de 
man¿ra especial en aquellos casos en que dicho trabajo fQere ejecutado 
en menor escala bajo rótulo de mazamorreo. La diferencia entre lo que el 
país gastaba en la importación de mercancías y demás elementos y el 
valor a cumulado del oro más el valor de las exportaciones de diversa ín-
dole, era ni más ni menos lo que pudiéramos denominar para ese momento 
su balanza de pagos. Bien era cierto que había libertad de importación de 
muchos artículos, pero no existía el afán de especulación que se apoderó del 
mundo en tiempos posteriores, ni los comerciantes se dedicaban a acumular 
grandes existencias de géneros para ser vendidos en ocasiones más propi-
c-ia s a la ganancia. Quienes importaban objetos del exterior, se limitaban 
a cantidadEs moderadas , pues el alcance de la econom ía, las consecuencias 
del crecimiento demográfico y el interés en hacer rápidamente capitales 
enormes, eran fenómenos que se presentaban en muy diferente forma a la 
actual, y por tanto no surgía de su consideración un vasto problema sino 
un 3imple acontecimiento de escala r educida que en nada perturbaba la 
marcha de los acontecimientos nacionales. 
Fue igualmente en esa legislatura en la que se estableció un impuesto 
a los buques que tocasen en puertos colombianos. Pat·a su determinación, 
se fijó como norma bás ica que la tonelada colombiana contenía 20 quin-
tales. Teniendo en cuenta esta fijación, se estableció el mencionado im-
puesto a razón de medio peso fuerte y un real por tonelada a los buques 
extranjeros o nacionales que arribaran a estos puertos respectivamente. 
Este sistema del cómputo por tonelaje, ha seguido usándose en todo el 
mundo y solo se ha variado el m'>nto unitario que cada país impone para 
los mismos menesteres. El sistema de recaudo fue desde entonces similar 
a los actuales, por medio de funcionarios dependientes de la organización 
del tesoro nacional. 
La economía tabacalera fue otro de Jos aspectos más eoncienzuda-
ment l! tocados por el legislador del año 21. Fue el tabaco para ese cuerpo 
legislativo un motivo de especial atención, pues bien se comprendía desde 
esa época que muchos colombianos ten ían radicada su subsistencia e~ el 
cultivo y procesamiento de las hojas de tabaco. La ley ordenó para este 
caso que se conservase el s is tema de estanco para manejar el tabaco en la 
nación y se dispuso igualmente que los sobrantes del tabaco producido 
fuese·1 sacados al exterior y vendidos en los puertos, por mayor, para así 
incrementar el comercio externo en este importante renglón. Se estable-
c- ieron las normas para poder llegar a convertirse una persona en expor-
tador!l de tabaco, para lo cual se fijarían las cauciones y garantias ne-
cesarias. Quedó el estado investido por ese s istema legislativo para crear 
algunas factorías tabacaleras y decretar la supresión o e l cierre de otras 
en los sit ios en que tal medida fuere aconsejable. Apenas cien años des-
pués se vino a reproducir en Colombia , en su carta fundamental, la tesis 
de la int<~1vención estatal para regular las industrias, con vista en los 
1·esul t:ncios , la experiencia y los r equel'imientos del país. Para el estableci-
miento de industrias en las cuales e l estado tuviera ingerencia o capital, 
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se fijó la norma de que el mismo estado podía hacer tales operaciones 
reguladoras de carácter económico y comercial, por medio de la aplicación 
de los fondos públicos a dichas actividades o bien por medio de la suscrip-
ción de empréstitos con un fin determinado. 
Pero si el Congreso General de 1821 propendió eficaz y sabiamente 
por la organización de los sistemas de importación y exportación, para 
fome"lto de la industria y del comercio del país y del bienestar de los 
ciudadanos, 110 es de menos trascendencia la labor que llevó a efecto en el 
campo tributario. Fue la ley del 30 de septiembre de dicho año la que vino 
a establecer los principios de una sana tributación en el país, y así lo 
advierte con justicia el doctor Esteban J a ramillo en su Tratado de Ha-
cienda Pública al considerar el desenvolvimiento que esta materia ha te-
nido a lo largo de la historia nacional. 
Desde el punto de vista de la técnica legislativa, es realmente admi-
rable la redacción de los considerandos de la ley orgánica de la tributación 
de 1821. Allí se expresan los fundamentos de esta actuación por parte del 
estado y frente a los ciudadanos: se considera como de vital importancia 
el sostenim~ento de los ejércitos de la liberación y la atención general de 
los gastos de la administración: se prevé la contribución racional y pro-
porcional en lugar de los compartos forzosos y e l despojo confiscatorio y 
se mira al establecimiento de gravámenes prudentes y la supresión de 
otros que resultan inconvenientes para el conglomerado social. 
Bajo el título de "contribución directa" dejó el legislador del año 21 
estahlecida la proporcionalidad en que cada ciudadano debería ayudar a l 
sostenimiento del estado, su!" gastos, y los gastos del ejército libertador. 
Orde:1ó la ley hacer un cálculo del valor de las tierras, haciendas, inge-
nios, plantaciones y otros establecimientos a fin de poder tener un dato 
acerca de la cuantía de la tributación. Por otra parte se fijaron las bases 
de :>roporcionalidad en que debcrían contribuir quienes derivasen una 
renta o salario por cualquier causa o sistema, y claramente se dejaron 
las normas para afora1· a quienes no declarasen específicamente sus ha-
beres. Este sistema del aforo ha permanecido en las legislaciones moder-
nas y se ha perfeccionado por medio del censo de contribuyentes. Fue la 
misma idea desde entonces la que guió a los legisladores, pues s u ánimo 
fue el de fijar la cuantía de la tributación y dejar a los funcionarios del 
estado el cálculo pericial de los valores que debieran llevar a las arcas 
nacionales quienes no compa&·ecieren en el término legal a declarar sus 
haberes y sus rentas . 
Pero el legi slado1·, habida cons ideración de la s necesidades de los más 
pobres, hizo un acto de justicia a l permitir que en determinados casos se 
decntaran exenciones en la tributación a favor de aquellas personas de 
escaMs recursos económico!". Es el mismo principio actualmente vigente 
en la ciencia tributaria, salvo que en la actualidad los medios de control 
son más rigurosos, mecanizados y exactos, pero po1· otra parte, en cse 
entonces el patrioti~mo y buena voluntad hacían que fuera sumamente 
escal::a la ocasión en que una persona quisiese maliciosamente esconder sus 
activos y sus rentag. Por el contrario, todos tenían interés en esforzarse 
para contribuír hasta donde más les fuere posible para consolidar la eco-
nomía nacional y terminar la lucha contra la Corona Española. 
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Las principales exenciones decretadas por la ley de 1821 fueron las 
sigui€n.tcs: a los propietarios de bienes cuyo valor fuera inferior a cien 
pes.os: a los jornaleros por lo que percibieran por su trabajo: a los indí-
genas por sus resguardos y sus casas. De esta manera se orientó el gra-
vamen tributario para permitir a los más débiles que pudiesen progresar, 
una vez que esas economías hubieran logrado un impulso Y... una produc-
tividad, de allí en adelante soportarían el gravamen .en bien de la colec-
tividad. 
Parn facilitar el pago de las contribuciones fijadas por la ley, se 
cstal•leciervn dos normas de suma trascendencia práctica: en primer lugar 
se permitió que los contribuyentes pagasen el valor correspondiente a sus 
tributos en dos contados, uno en el mes de junio y otro en el mes de 
diciembre de cada año: y en segundo lugar se crearon los funcionarios en-
cargados de recaudar los valores que los ciudadanos debieran pagar. Ya 
se ha dicho que los propietarios estaban obligados por la ley a denunciar 
sus haberes, y a ello proveyó el mismo estatuto cuando dispuso que por 
bandos se convocaría a los contribuyentes para que ante el funcionario 
respectivo dieran los informes pertinentes que comprendían los siguientes 
datos: valor de los bienes raíces y monto de las rentas: valor de los mue-
bles y semovientes: capitales vinculados a la industria o al comercio: suel-
do devengado en cualquier actividad. La ley dio a los funcionarios encar-
gados de la recolección de los impuestos, una facultad especial para gra-
duar los valore!" sobre los cuales versaba la tributación y dispuso en efecto 
que en caso de dudas se procediera a hacer los avalúos respectivos, pero 
"sin permitir que el caso se volviera contencioso, pues debía decidirse por 
un juicio pronto y verbal". 
Seis meses después, o sea en junio de 1822, fue la época señalada para 
cobrar a la ciudadanía la primera contribución directa. Fue así como a 
partir de estos acontecithientos económicos, se echaron las bases para es-
tablecer una situación equilibrada y proporcional, que se iría perfeccio-
nando a medida que el tiempo y la experiencia indicaban las reformas que 
debieran irse introduciendo, y así lo previó la misma ley que confirió a los 
Intendentes la misión de observar la práctica de aplicación del estatuto 
tributario para cambiar lo imperfecto y mejorar lo bueno. 
La nación entera debe a los gestores y 1·edactores de estas pieza~ de 
alta economía, un tributo de gratitud por haberse empeñado en buscar 
una .n·ganización útil y susceptible de mejoramiento en el ámbito de la 
economía nacional. 
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